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สรุปและข้อเสนอแนะ 
 
สรุป 

 
จากการศึกษาแนวทางการปฏิรูปกฎหมายภาษีทรัพยสิ์นเพื�อความมั�นคงของรัฐ เพื�อ

นาํไปสู่การแกไ้ขปรับปรุงพระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและที�ดิน พ.ศ. 2475 และพระราชบญัญติั
ภาษีบาํรุงท้องที� พ.ศ. 2509 เพื�อให้สอดคล้องกับสภาพสังคมปัจจุบนั และความเป็นอยู่ที�
เปลี�ยนแปลงไป เพื�อให้องคก์รปกครองส่วนทอ้งถิ�นสามารถจดัเก็บรายไดป้ระเภทภาษีอากร ภาษี
โรงเรือนและที�ดิน และภาษีบาํรุงทอ้งที� อนัเป็นรายไดม้าสู่กรุงเทพมหานคร เมืองพทัยา เทศบาล 
องคก์ารบริหารส่วนตาํบล และมาสู่ประเทศชาติ  ทาํให้เกิดความมั�นคงแห่งรัฐนั:น พบวา่การบงัคบั
ใชก้ฎหมายภาษีโรงเรือนและที�ดินและภาษีบาํรุงทอ้งที�ของหน่วยงานทอ้งถิ�นยงัขาดเอกภาพ และ
วิธีการประเมินค่ารายปีของแต่ละทอ้งถิ�นแตกต่างกนั  โดยสามารถสรุปประเด็นปัญหาที�ไดจ้าก
การศึกษาขอ้พิพาททางภาษี เพื�อประกอบพิจารณาการปรับปรุงแกไ้ขกฎหมาย ดงันี:  

1. กฎหมายภาษีโรงเรือนและที�ดินและกฎหมายภาษีบํารุงท้องที�  ใช้บังคับมาเป็น
เวลานาน มีความไม่เหมาะสมกบัสภาวการณ์ปัจจุบนั เป็นบทบญัญติัที�สนบัสนุนให้มีการถือครอง
ที�ดินและสิ�งปลูกสร้าง ดงัปรากฏขอ้มูลทางสถิติที�เพิ�มสูงขึ:นของสิ�งปลูกสร้าง 

2. ทอ้งถิ�นเผชิญต่อผลกระทบดา้นความมั�นคงในการจดัเก็บรายไดท้าํให้ขาดรายไดเ้ขา้สู่
ทอ้งถิ�นเนื�องจากการยกเวน้ภาษีโรงเรือนและที�ดินแก่โรงเรือนฯที�ใชเ้ป็นที�พกัอาศยั ไม่ใชป้ระกอบ
การคา้ อุตสาหกรรมหรือไม่เป็นที�เก็บสินคา้ โดยไม่ไดก้าํหนดขนาด พื:นที� รวมถึงการยกเวน้ภาษี
แก่เจา้ของโรงเรือนฯที�สะสมโรงเรือนฯโดยปิดโรงเรือนฯไวต้ลอดปี 

3. บทบญัญติักฎหมายขาดความชัดเจน โดยเฉพาะพระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและ
ที�ดินที� ยงัขาดเนื:อหาสาระสําคญับางประการ เช่น ลกัษณะของทรัพยสิ์นที�อยู่ในข่ายการเสียภาษี 
เป็นตน้  ทาํให้มีการตีความกฎหมายจนเกิดความสบสน โดยการนาํกฎหมายอื�น (พระราชบญัญติั
ควบคุมอาคาร พ.ศ.2522) มาใชก้าํหนดลกัษณะของทรัพยสิ์นตามกฎหมายภาษีอากร ซึ� งเป็นสิ�งที�
ไม่ถูกตอ้ง 

4. ความสับสนในการตีความ คาํวา่  “ค่ารายปี” ตามมาตรา 8 ของพระราชบญัญติัภาษี
โรงเรือนและที�ดิน ให้มีนยัเดียวกนักบัค่าเช่าตามมาตรา 40 (5) แห่งประมวลรัษฎากร จึงก่อให้เกิด
การจดัเก็บภาษีซํ: าซ้อน (เก็บฐานภาษีเดียวกนัมากกว่าหนึ� งครั: ง) ตอัย่างเช่น กรุงเทพมหานคร ตาม
บนัทึกที� กท. 7000/1710 เรื�องซกัซ้อมความเขา้ใจ ระบุไวอ้ยา่งชดัเจนว่า ความหมายของ “ค่าเช่า” 
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คือ จาํนวนเงินที�ผูเ้ช่าตอ้งชาํระเพื�อให้ไดท้รัพยสิ์นมาครอบครอง ไม่ใช่นบัแต่เฉพาะเงินที�ระบุว่า
เป็นค่าเช่าอยา่งเดียว แต่ตอ้งนบัเงินผลประโยชน์อยา่งอื�นๆที�ผูเ้ช่าตอ้งชาํระเนื�องในการเช่าโรงเรือน
ดว้ย... ” การตีความในลกัษณะดงักล่าวเป็นไปในแนวทางเดียวกนักบัการให้ความหมายของ“ค่า
เช่า” ตามมาตรา 40 (5) แห่งประมวลรัษฎากร อีกตัวอย่างหนึ� งคือ บันทึกข้อหารือของ
คณะกรรมการกฤษฎีกา ตามหนงัสือที� คค.0606/20886 ลงวนัที� 11 ธนัวาคม 2539 มีสาระสําคญั 
ดงันี:    “โรงเรือนหรือสิ�งปลูกสร้างที�จะตอ้งชาํระภาษีตอ้งมีลกัษณะเขา้อยูอ่าศยัไดเ้ช่นบา้นอยูอ่าศยั
หรือใช้เป็นที�ไวสิ้นคา้ได ้เป็นอาคารเก็บสินคา้หรือ...เป็นที�ก่อสร้างติดกบัที�ดินหรือใช้ประกอบ
อุตสาหกรรมไดเ้ช่น โรงงานต่างๆหรือเขา้ใช้ไดเ้ช่นที�จอดรถหรือที�อาคารจอดรถและได้ก่อให้เกิด

ประโยชน์รายได้แก่ผู้เป็นเจ้าของทรัพย์สินด้วย”  

อยา่งไรก็ตาม ในทางทฤษฎีภาษีนั:น การก่อใหเ้กิดผลประโยชน์รายได ้(ทรัพยสิ์นผลิต
รายได)้ เป็นลกัษณะของฐานภาษีเงินได ้แต่หากเป็นฐานภาษีทรัพยสิ์นแลว้ สาระสําคญัไม่ไดอ้ยู่ที�
การก่อให้เกิดรายได ้แต่อยู่ที� “ทรัพยสิ์น” เป็นสิ�งที�แสดงความสามารถ (การมีตวัทรัพย)์ ตอ้งเสีย
ภาษีทรัพยสิ์น แต่จากตวัอย่างที�ยกมาขา้งตน้อาจมีขอ้ถกเถียงได้ว่าการตอบขอ้หารือในลกัษณะ
ดังกล่าวของคณะกรรมการกฤษฎีกาอาจเป็นเพียงกระบวนการบังคับใช้กฎหมาย เนื�องจาก
พระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและที�ดินกาํหนดขอ้ยกเวน้ภาษีและงดเวน้ภาษี จึงทาํให้เห็นวา่การนาํ
ทรัพยสิ์นที�อยู่ในข่ายการเสียภาษีออกให้เช่าย่อมไม่อยู่ในข่ายการได้รับยกเวน้ภาษีโรงเรือนและ
ที�ดินฯ 

ในส่วนของคําพิพากษาศาลฎีกาได้วางแนวทางการตีความไว้อย่างชัดเจนว่า
สาระสําคญัไม่ได้อยู่ที�การก่อให้เกิดรายได้ แมไ้ม่มีค่าเช่าให้ หากไม่เขา้ขอ้ยกเวน้ก็ตอ้งเสียภาษี
ทรัพยสิ์นดงัปรากฎในคาํพิพากษาศาลฎีกาที�  1133/2494 ดงันี:   “โรงเรือนที�มีผูเ้ขา้อยูค่รบกาํหนด
สัญญาแลว้ ผูเ้ช่าไม่ยอมออกจนผูใ้หเ้ช่าตอ้งฟ้องขบัไล่ ผูเ้ช่าก็ยงับิดพลิ:วไม่ออกจากโรงเรือนนั:น แม้
ในระหวา่งที�หมดอายสุัญญาเช่าแลว้ ผูใ้หเ้ช่าไม่ไดเ้ก็บค่าเช่าอีกเลยก็ไม่เขา้ขอ้ยกเวน้ที�จะไม่ตอ้งเสีย
ภาษีโรงเรือนตามพระราชบญัญติัภาษีโรงเรือนและที�ดิน พ.ศ. 2475 ม.8,9 และ 10 ฉะนั:นเจา้ของ
โรงเรือนผูใ้หเ้ช่าจึงตอ้งเสียภาษีโรงเรือนนี: ” 

โดยสรุปแลว้ ภาษีทรัพยสิ์นจดัเก็บที�ตวัทรัพย ์ “ค่าเช่าตามสัญญา” จึงเป็นเพียงหลกัใน
การคาํนวณภาษี ไม่ใช่ฐานที�ใช้ในการคาํนวณภาษีทรัพยสิ์น จากการศึกษาความเป็นมาของการ
แกไ้ขเพิ�มเติมบทบญัญติัภาษีโรงเรือนและที�ดิน พบวา่ที�มาของความเขา้ใจที�สับสนในการตีความ
กฎหมาย น่าจะมาจากการแก้ไขเพิ�มเติมบทบญัญติัมาตรา 8 วรรคทา้ย ที�ปรากฎในพรบ.แก้ไข
เพิ�มเติม พ.ศ. 2534 ที�บญัญติัในวรรคสองวา่  “เพื�อประโยชน์แห่งมาตรานี:  “ค่ารายปี” หมายความวา่
จาํนวนเงินซึ�งทรัพยสิ์นนั:นสมควรใหเ้ช่าไดใ้นปีหนึ�งๆ 
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Q. การใหอ้าํนาจฝ่ายบริหารออกอนุบญัญติั แต่เมื�อพิจารณาจากเนื:อหาสาระแลว้เห็นได้
วา่ เป็นเนื:อหาที�สําคญัของการประเมินภาษี จึงไม่ใช่การออกรายละเอียด   ปัญหานี: เริ�มมาจากการ
กาํหนดบทบญัญติัที�น่าจะพิจารณาไดว้า่ขาดสาระสาํคญัของเนื:อหาที�เป็นแก่นของกฎหมายภาษี  
   ปัญหาของการพิจารณาว่าค่าเช่าใดเป็นค่าเช่าที�สมควรตามมาตรา 8 วรรคท้าย 
กฎหมายใหเ้จา้พนกังานทอ้งถิ�นตอ้งดาํเนินการตามหลกัเกณฑที์�รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย
กาํหนดและประกาศในราชกิจจานุเบกษา  แต่พบว่าการประกาศดังกล่าวเป็นเพียงการประกาศ
หลักเกณฑ์อย่างกวา้งๆ มิได้มีรายละเอียดที�ชัดเจนที�จะทาํให้เจ้าพนักงานท้องถิ�นถือปฏิบติัได ้ 
หน่วยงานทอ้งถิ�นจึงตอ้งออกเกณฑ์เพื�อให้เจา้พนกัทอ้งถิ�นไดถื้อปฏิบติั เช่นกรณีกรุงเทพมหานคร
ออกคาํสั�งกรุงเทพมหานครที� 63/2538 โดยให้นาํค่าเช่าที�ไดรั้บแจง้มาเปรียบเทียบกบัราคาค่าเช่า
มาตรฐานกลางเฉลี�ยต่อตารางเมตรหรือค่าเช่ามาตรฐานอย่างอื�นที�กรุงเทพมหานครกาํหนด แต่
ต่อมาศาลฎีกาไดมี้คาํพิพากษาที� 472/2543วินิจฉัยว่า“..ราคาค่าเช่ามาตรฐานกลางเฉลี�ยต่อตารางที�
จาํเลยที�1กาํหนดขึ:นเป็นการกาํหนดเพื�อให้พนกังานเจา้หนา้ที�ใชเ้ป็นแนวทางประกอบการประเมิน
ค่ารายปีแต่มิใช่เป็นราคาประเมินเด็ดขาดเพราะกฎหมายว่าด้วยภาษีโรงเรือนและที�ดินไม่มี
บทบญัญติัในเรื�องดงักล่าว.....”  

 6.  ความพยายามของศาลภาษีอากรในการใหค้วามเป็นธรรมแก่ผูเ้สียภาษี อนัเป็นผลสืบ
เนื�องมาจากการขาดความชดัเจนและเนื:อหาสาระสําคญัของบทบญัญติั ทาํให้ตอ้งอาศยัการตีความ 
และ ในบางกรณีอาจส่งผลกระทบต่อการพิจารณาคดีภายใตห้ลกันิติธรรม หากศาลพยายามบรรเทา
ความเดือนร้อนของผูรั้บประเมินโดยกาํหนดวิธีการที�ไม่เป็นไปตามบทบญัญติั เช่น การกาํหนด
บทบญัญติัมาตรา 39 ในกรณีการฟ้องคดีต่อศาลห้ามมิให้ศาลประทบัรับฟ้องจนกวา่จะเป็นที�พอใจ
ศาลวา่ไดมี้การชาํระภาษีเสร็จสิ:นแลว้ ดงันี:  อาจพิจารณาไดว้า่เป็นความยุติธรรมภายใตเ้งื�อนไขทาง
การเงิน และอาจเป็นช่องทางให้มีการเรียกร้องค่าภาษีเกินสมควรได ้หากศาลจะยืดหยุ่นการชาํระ
ภาษีโดยให้มีการวางหลกัทรัพยแ์ทนการชาํระภาษีดงันี: ก็ไม่อาจกระทาํไดเ้พราะขดัต่อบทบญัญติั   
สําหรับในกรณีอื�นๆศาล เกิดขอ้จาํกดัในการดาํเนินกระบวนพิจารณาโดยเฉพาะภาระการนาํสืบ
ขอ้เทจ็จริง ในระบบกล่าวหาที�ควรตอ้งมีการทบทวนเรื�อดงักล่าวอยา่งจริงจงั 

7.   การขาดความชดัเจนในการเรียกเก็บภาษีของเจา้พนกังาน เมื�อการประเมินภาษีเป็น
การประเมินโดยวธีิเจา้พนกังานประเมิน แบบแจง้รายการเสียภาษีควรมีความชดัเจนเพียงพอที�ทาํให้
เข้าใจถึงวิธีการประเมิน (ระบุเหตุผลของบทบญัญติั/ข้อเท็จจริงอนัเป็นสาระสําคญั/เกณฑ์การ
กาํหนดค่ารายปีที�ชดัเจนและถูกตอ้งตามกฎหมาย)  

8.  การขาดความพร้อมและความเขา้ใจในแนวทางเดียวกนัของแต่ละทอ้งถิ�นในการ
จดัเก็บภาษีทรัพยสิ์น เนื�องจากเป็นภาษีที�ตอ้งอาศยัความรู้ความชาํนาญในหลกัการประเมินราคา
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ทรัพยสิ์น จึงเกิดปัญหาการบงัคบัใช้กฎหมายที�แตกต่างกนัโดยเฉพาะการประเมินค่ารายปีที�ใช้
วธีิการประเมินหลากหลายรูปแบบ 

9.  กาํหนดอตัราภาษีบาํรุงทอ้งที�ใหเ้หมาะสมกบัสภาพการณ์ปัจจุบนั             

ข้อเสนอแนะ 

            1. การซกัซ้อมความเขา้ใจของผูป้ฏิบติังานจดัเก็บภาษีจึงเป็นสิ�งสําคญั ผูว้ิจยัขนาํเสนอ
ความเห็นเกี�ยวกับการตีความฐานภาษีทรัพย์สิน(ภาษีโรงเรือนและที�ดิน) และการนําหลักการ
ประเมินมูลค่าทรัพยสิ์นมาใชเ้พื�อใหก้ารปฏิบติัเป็นไปตามเจตนารมณ์ของกฎหมาย 
 2.  การปรับปรุงแกไ้ขบทบญัญติัภาษีโรงเรือนละที�ดินในประเด็นต่างๆ ดงันี:  

2.1 -การกาํหนดเนื:อหาหลกัและกาํหนดค่ามาตรฐานกลางเฉลี�ยต่อตารางเมตรตามที�
ได ้ การประกาศในราชกิจจานุเบกษา เพื�อจาํกดัการใชดุ้ลยพินิจของเจา้พนกังาน   

2.2 ยกเลิกข้อยกเวน้และการงดเวน้ภาษีโรงเรือนและที�ดินที�เป็นสาเหตุของการ
สะสมทรัพยสิ์น  

2.3 กําหนดบทบัญญัติให้อํานาจศาลใช้ดุลพินิจให้ผู ้จะฟ้องคดีสามารถวาง
หลกัประกนัหรือชาํระภาษีบางส่วน              
 


